Quadro juridico ambiental — Pontos Fortes, Constrangimentos e Desafios

Por Carlos Manuel Serra

1. O esverdear do discurso politico e o advento de quadro juridico-ambiental

O advento de um quadro juridico ambiental especifico ocorre em Mog¢ambique, tal como
aconteceu na grande maioria dos paises, a seguir a sua participacdo na Conferéncia do Rio de

Janeiro sobre Ambiente e Desenvolvimento, realizada em 1992.

A questdo ambiental tornou-se central nos discursos politicos nacionais a partir do inicio da
década de noventa, ganhando corpo nos anos seguintes, constituindo uma das &reas transversais

do principal instrumento programético do Governo mocambicano — o Plano Quinquenal.

Contudo, um passo importante foi dado dois anos antes — a aprovac¢do da segunda Constituicdo
de Mocambique Independente, em 1990. Esta Constituicdo consagrou um conjunto de normas
ambientais sem correspondéncia no texto fundamental anterior, com especial destaque para o
preceito que reconheceu o direito fundamental ao direito equilibrado e a norma que
consubstanciou, ainda que muito genericamente, uma obriga¢do do Estado em promover ac¢des
de proteccdo, conservacdo e valorizacdo do ambiente (Cfr. Artigos 72 e 37, respectivamente, da

Constituicdo de 1990).

Desde entdo, o Pais tem registado um movimento significativo no dominio juridico-ambiental

traduzido em quatro linhas fundamentais:



i. Aprovacdo de um conjunto significativo de legislagdo com importéncia directa ou
indirecta para a proteccdo e conservacdo do ambiente, incluindo leis da Assembleia da
Republica, decretos do Governo e inimeros Diplomas Ministeriais;

ii. Criacdo de o6rgdos publicos especificos no dominio do ambiente ou reforco das
competéncias dos orgdos pré-existentes de modo a integrar um, leque cada vez mais
diversificado de atribuicdes e competéncias ambientais;

iii. Aprovacdo de politicas sectoriais que reflectem uma preocupa¢do crescente com a
proteccdo do ambiente;

iv.  Adesdo a instrumentos internacionais de proteccdo e conservacdo do ambiente,

nomeadamente convenc¢des internacionais e protocolos regionais.

2. Estrutura e organizacdo do quadro legal fundamental do ambiente

Mog¢ambique dispde, presentemente, de um quadro juridico-legal que se pode considerar actual,
significativo, abrangente, adequado em muitos aspectos e diversificado, focando variados

aspectos na problemética ambiental.

Este quadro assenta fundamentalmente na Constituicdo da Republica de Mocambique (de 2004),
na Lei do Ambiente (Lei n.2 20/97, de 1 de Outubro), e nos respectivos regulamentos, aprovados

por Decreto do Conselho de Ministros.

2.1. A Constituicdo da Republica

A Constituicdo, em primeiro lugar, eleva o ambiente & categoria de bem juridico fundamental da
comunidade, ao lado de outros bens classicos, como a vida, a integridade fisica, as diferentes
liberdades, entre outros. A proteccdo constitucional do bem juridico ambiente foi

2



significativamente reforcada na Lei Fundamental de 2004, a qual ndo s6 sublinhou o direito
fundamental de todo o cidaddo ao ambiente equilibrado e respectivo dever de o defender,
como ainda maximizou o interesse publico de proteccdo do ambiente (vejam-se o artigo 117 e o
n.2 2 do artigo 90, prevendo obrigacdes gerais e especificas do Estado no capitulo do ambiente),
criou uma norma geral prevendo deveres do cidaddo para com a comunidade, incluindo o de
defender o ambiente (veja-se artigo 45), consagrou o direito de ac¢do popular como garantia
para defender bens juridicos de natureza difusa ou colectiva, entre os quais o ambiente (este
direito estd previsto no artigo 81), e consubstanciou como um dos principios estruturantes o

principio do desenvolvimento sustentavel (referéncias expressas nos artigos 11, 96, 101 e 117).

Acresca-se que o ordenamento do territério estd hoje consagrado na Constituicdo de 2004,
através do n.? 2 do artigo 117, que o elevou a categoria de interesse publico, nos seguintes
termos: com o fim de garantir o direito ao ambiente no quadro de um desenvolvimento
sustentdvel, o Estado deverd, entre outros aspectos, “promover o ordenamento do territério
com vista a uma correcta localizacdo das actividades e a um desenvolvimento socioeconémico

equilibrado™.

A Constituicdo integra assim um importante conjunto de principios e normas dirigidas a tutela do
ambiente como bem juridico de natureza fundamental, formando uma auténtica “Constituicdo
Ambiental”, atribuindo consequentemente ao legislador ordinério a importante responsabilidade
de operacionalizar, através da aprovacdo dos devidos instrumentos legais (sejam leis da
Assembleia da Republica, regulamentos do Governo ou Diplomas Ministeriais emanados ao nivel
dos diferentes Ministérios), as bases constitucionalmente definidas, tornando realidade o direito
fundamental ao ambiente equilibrado de que é titular todo e qualquer cidaddo da Republica de

Moc¢ambique.

2.1 A Lei do Ambiente



A Lei do Ambiente configura-se actualmente como uma espécie de Lei-quadro, fixando os pilares
do regime de protec¢do juridico-legal do ambiente. Segundo o respectivo artigo 2, esta Lei “tem
como objecto a definicdo das bases legais para uma utilizacdo e gestdo correctas do ambiente e
seus componentes, com vista @ materializacdo de um sistema de desenvolvimento sustentavel no
pais”. Estd estruturada em nove capitulos a saber, dado que tem implicacdo relativamente ao

respectivo processo de regulamentacdo:

Capitulo | Disposicdes gerais

Capitulo 1 Orgaos de gestdo ambiental
Capitulo Ill Poluicdo do ambiente
Capitulo IV Medidas especiais de proteccdo
Capitulo V Prevencdo de danos ambientais
Capitulo VI Direitos e deveres dos cidaddos
Capitulo VII Responsabilidade, infracgbes e sangdes
Capitulo VIII Fiscalizacdo ambiental
Capitulo IX Disposicdes finais

Assim, a Lei do Ambiente centrou-se fundamentalmente na definicdo de um conjunto de
conceitos' e principios fundamentais da gestdo ambiental, na fixacdo do quadro institucional
basico de proteccdo do ambiente, na eleicio de uma norma geral de proibicdo de todas as
actividades que causem degradacdo ambiental para além dos limites legalmente definidos (com
destaque para a polui¢do), da enunciacdo de normas especiais de proteccdo do ambiente (com
especial enfoque na protec¢do da biodiversidade), na previsdo de um conjunto de instrumentos
de preven¢do ambiental (o licenciamento ambiental, o processo de avaliagdio do impacto
ambiental e a auditoria ambiental) e na caracterizacdo do sistema de infrac¢des, penalidades e

fiscalizacdo.

' E, em primeira linha, importante por ter construido um conceito juridico de ambiente, que norteou todos
os instrumentos legais subsequentes, permitindo que este possa, entre outros aspectos, ser defendido em
juizo.



Volvidos mais de dez anos de vigéncia, esta lei permanece bastante actual e ajustada quanto a
maioria dos problemas ambientais do Pais. Faltou, talvez, fazer mencdo a questdo das mudancas
climaticas, que ndo receberam alus@o directa no texto legal, salvo o facto de possuirem relacdo
com outros conceitos previstos, como sdo os casos da desertificacdo? e da degradacdo do
ambiente3, constantes na lista de no¢des prevista no artigo 1 da Lei do Ambiente. O texto de
Juan Villar sobre Mudangas Climaticas em Mogcambique desenvolve este assunto, mostrando
como o tratamento das mudancas climéticas se encontra disperso e fragmentado no quadro
politico-juridico mog¢ambicano, merecendo, consequentemente, uma atencdo devida e cuidada

em sede de reforma legal.

2.2. Regulamentos da Lei do Ambiente

Em termos de regulamentacdo, hd a destacar um assinaldvel esforco por parte do Governo
moc¢ambicano, traduzido na aprovacdo de um conjunto importante de regulamentos sobre os
temas principais da Lei do Ambiente. Ndo aludiremos aos regulamentos que digam respeito ao
quadro institucional, e que resultam do Capitulo Il (C)rgéos de gestdo ambiental), os quais

mereceriam melhor tratamento em sede prépria®.

O capitulo 1ll da Lei do Ambiente versa sobre a poluicdo do ambiente e foi j& objecto de um

assinalédvel esforco de regulamentacdo. Destacam-se o Regulamento sobre a Gestdo dos Lixos

“z

2 Desertificagdo: Segundo o n.2 11 do artigo 1 da Lei do Ambiente, “é um processo de degradac¢do do solo,
natural ou provocado pela remocdo da cobertura vegetal ou utilizacdo predatdria que, devido a condi¢cdes
climaéticas, acaba por transformé-lo num deserto™.

3 Degradacdo do ambiente: Nos termos do n.© 8 do artigo 1 da Lei do Ambiente “é a alteragcdo adversa das
caracteristicas do ambiente e inclui, entre outras, a poluicdo, a desertificacdo, a erosdo e o
desflorestamento”.

4 Vejam-se, entre outros, o Estatuto Organico do MICOA (aprovado pela Resolu¢do n.? 16/2009, de 5 de
Agosto (Aprova o Estatuto Orgénico do MICOA) e respectivo Regulamento Interno (aprovado pelo
Diploma Ministerial n.2 265/2009, de 16 de Dezembro), o Diploma que cria o Fundo do Ambiente
(aprovado pelo Decreto n.2 39/2000, de 17 de Outubro) e o Regulamento de Funcionamento do
Concelho Nacional de Desenvolvimento Sustentdvel (aprovado pelo Decreto n.? 40/2000, de 17 de
Outubro, com as alterag¢des introduzidas pelo Decreto n.?2 2/2002, de 5 de Mar¢o).



Biomédicos (Decreto n.2 8/2003, de 18 de Fevereiro), o Regulamento sobre Padrbes de
Qualidade Ambiental e de Emissdo de Efluentes (Decreto n.° 18/2004, de 2 de Junho), o
Regulamento sobre a Gestdo de Residuos (Decreto n.? 13/2006, de 15 de Junho), o Regulamento
sobre Prevencdo da Poluicdo e Proteccdo do Ambiente Marinho e Costeiro (Decreto n. °
45/2006, de 30 de Novembro), na parte que diz respeito a poluicdo, e o Regulamento sobre a

Gestdo das Substdncias que Destroem a Camada de Ozono (Decreto n. ° 24/2008, de 1 de Julho).

O Capitulo IV da Lei do Ambiente, alusivo as medidas especiais de proteccdo (e que integra

temas como proteccdo do patrimdénio ambiental, proteccdo da biodiversidade, &reas de
proteccdo ambiental e implantacdo de infra-estruturas), j& foi alvo dos seguintes instrumentos
regulamentadores: o Regulamento sobre a Biosseguranca relativa a Gestdo de Organismos
Geneticamente Modificados (Decreto n.2 6/2007, de 25 de Abril de 2007), o Regulamento sobre
Acesso e Partilha de Beneficios Provenientes de Recursos Genéticos e Conhecimento Tradicional
Associado (Decreto n.2 19/2007, de 9 de Agosto) e Regulamento para o Controlo de Espécies
Exdticas Invasoras (Decreto n.? 25/2008, de 1 de Julho) e ainda o j& citado Regulamento sobre
Prevencdo da Poluicdo e Proteccdo do Ambiente Marinho e Costeiro (Decreto n. ° 45/2006, de
30 de Novembro), no que diz respeito a proteccdo da biodiversidade marinha e costeira, bem

como a implanta¢do de infra-estruturas na zona costeira.

Por sua vez, o Capitulo V que versa sobre a prevencdo de danos ambientais (incluindo o
licenciamento ambiental, a avaliacdo do impacto ambiental e auditoria ambiental), conta
presentemente com o Regulamento sobre o Processo de Avaliagdo do Impacto Ambiental
(Decreto n.2 45/2004, de 29 de Setembro, com as alteracdes introduzidas pelo Decreto n.2
42/2008, de 4 de Novembro), a Directiva Geral para Estudos de Impacto Ambiental (Ministerial
n.2 129/2006, de 19 de Julho), a Directiva Geral para a Participacdo Publica, no Processo de
Avaliacdo de Impacto Ambiental (Diploma Ministerial n.?2 130/2006, de 19 de Julho) e o
Regulamento relativo ao Processo de Auditoria Ambiental (Decreto n.? 32/2003, de 12 de

Agosto).



Por fim, tenha-se em consideracdo que, no que diz respeito ao Capitulo VIII da Lei do Ambiente,
referente a fiscalizacdo ambiental, temos o Regulamento sobre a Inspeccdo Ambiental (Decreto

n.2 11/2006, de 15 de Junho).

2.3. Pontos por regulamentar

Da andlise suméria do quadro juridico-ambiental realca a vista a necessidade de prosseguir o
trabalho de regulamentacdo da Lei do Ambiente, ndo obstante os enormes esforcos realizados

até ao presente momento.

H& diversos aspectos que merecem aten¢do por parte do Legislador, come¢ando, em primeiro
lugar, com a questdo da poluicdo do meio. Apesar do facto de este problema possuir imensa
legislacdo, com destaque para os padrdes de qualidade ambiental aprovados pelo Governo,
principalmente para a polui¢do dos solos, do ar e da dgua®, importa ainda atender a necessidade
de legislar sobre outras formas de polui¢do, incluindo a polui¢do sonora, que goza ainda de uma

quase total desregulacdo®, bem com a poluicdo luminosa e a poluicdo estética.

Em segundo lugar, no capitulo das medidas de protec¢do especial, importa refor¢ar as normas de
proteccdo da biodiversidade, atendendo as espécies que ndo mereceram aten¢do alguma ou cuja
atencdo estd aquém do real valor das mesmas, mas também as &reas de protec¢do ambiental, que
aguardam a aprovacdo de uma nova Lei de Conservacdo e consequente regulamentacdo,

reflectindo o contetido da nova Politica de Conservacéo.

5> Para além do Regulamento sobre Padrées de Qualidade Ambiental e de Emissdo de Efluentes (Aprovado
pelo Decreto n.2 18/2004, de 2 de Junho), veja-se o Regulamento sobre a Qualidade da Agua para o
Consumo Humano (aprovado pelo Diploma Ministerial n.2 180/2004, de 15 de Setembro) e o
Regulamento sobre a Qualidade das Aguas Engarrafadas Destinadas ao Consumo Humano (aprovado pelo
Decreto n.2 39/2006, de 27 de Setembro).
6 Excepc¢do para as posturas municipais sobre polui¢do sonora, que se centram unicamente na definicdo de
horas de encerramento para estabelecimento de diversdo nocturna, deixando de parte muitas outras fontes
de ruido, algumas requerendo cuidados
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Seguidamente, importa atender a regulamenta¢do do artigo 22 da Lei do Ambiente, que versa
sobre a definicdo de meios processuais adequados para o acesso a justica ambiental’. Ora, ap6s a
aprovacdo da nova Constituicdo de 2004, que prevé a figura do direito de accdo popular
enquanto mecanismo apropriado para a defesa de bens juridicos de natureza difusa ou colectiva,
incluindo o ambiente, torna-se crucial proceder a previsdo/definicdo de mecanismos adequados
para facilitar o acesso a justica sempre que estiverem em causa interesses/valores que digam a
toda a colectividade. Dai que, no seguimento da previsdo constitucional que rege o direito de
accdo popular, conjugado com o disposto no artigo 22 da Lei do Ambiente, decorra uma
obrigacdo a cargo do legislador ordinério, de fixar regras que facilitem o acesso dos cidadaos a

justica, através da previsdo de mecanismos mais simples, acessiveis, céleres e eficazes.

Em terceiro lugar, no dominio da responsabilidade civil, ndo se deu ainda seguimento a
regulamentacdo do artigo 25, que versa sobre seguro da responsabilidade civil, nem do artigo
26, referente a responsabilidade objectiva. Esta inércia contribuiu seriamente para a inoperancia
deste instituto da responsabilidade civil na reparacdo de danos ambientais. Afinal, ndo sé ndo
existe qualquer obrigatoriedade advinda da legislacdo de efectuar o seguro de actividades que,
pela sua natureza, dimensdo ou localizacdo, sejam susceptiveis de causar danos sérios ao
ambiente, como também ndo se pode fazer uso da responsabilizacdo independentemente de

culpa (responsabilidade objectiva) por falta de regulamentacdo do disposto na Lei do Ambiente.

Em quarto lugar, verifica-se que ndo houve seguimento ao disposto no artigo 27 da Lei do
Ambiente, segundo o qual “As infraccdes de caracter criminal, bem como as contravenc¢des
relativas ao ambiente, sdo objecto de previsdo em legislacdo especifica”. Se no caso das

contravenc¢des, muito trabalho foi feito ao nivel da regulamentacdo da Lei, havendo j& um

7 Segundo o artigo 22 da Lei do Ambiente, “Aqueles que se julguem ofendidos nos seus direitos a um
ambiente ecologicamente equilibrado podem requerer a suspensdo imediata da actividade causadora da
ofensa seguindo-se, para tal, efeito, o processo de embargo administrativo ou outros meios processuais
adequados”.



quadro sancionatdrio significativo, nada ocorreu no capitulo da previsdo de crimes ambientais,
ndo obstante determinados comportamentos ofenderem seria e gravemente o bem juridico
ambiente, com dignidade juridico-constitucional, merecerem h& muito o estatuto de ofensas
penais. Porém, ndo se deu qualquer passo significativo na criagdo de uma lei sobre Crimes

Ambientais ou, pelo menos, na introducdo de crimes ambientais no Cédigo Penal em vigor®.

Finalmente, o artigo 31 da Lei do Ambiente determinou competir ao Governo “criar incentivos
econémicos ou de outra natureza com vista a encorajar a utilizacdo de tecnologias e processos
produtivos ambientalmente sdos”. Esta norma carece igualmente de regulamentacdo,
fundamental para a emergéncia e generalizagdo de empresas que adiram a préaticas

ambientalmente sustentaveis.

3. Legislagdo ambiental complementar

3.1.  Alincorporag¢do de normas ambientais na legislacao sectorial

O quadro juridico-legal do ambiente é complementado por um conjunto de leis e regulamentos
respeitantes aos diversos sectores de actividade, designadamente de terras, &guas, florestas e
fauna bravia, pescas, turismo, salde, agro-pecudria, indulstria, comércio, transportes e

comunica¢des, minas, petréleos (incluindo gés natural), energia, obras publicas, cultura.

A preocupa¢do com a proteccdo do ambiente tornou-se paulatinamente presente na vasta e
dispersa legislacdo sectorial, ainda que o tratamento tenha sido feito de forma bastante

diferenciada em termos de profundidade, existéncia e alcance.

& No final da década de noventa foi elaborado, ao nivel do MICOA, um Anteprojecto de lei dos Crimes
Ambientais, mas que ndo chegou a colher aprovacdo ao nivel desta instituicdo, o que conduziu & morte da
iniciativa.



Os sectores de aguas, florestas e fauna bravia, pescas, minas, petréleos e turismo sdo aqueles que,
no presente momento, se encontram na dianteira em termos de desenvolvimento de normas
juridico-ambientais, apesar de o enfoque estar na exploracdo do recurso e ndo propriamente na
questdo da proteccdo e conservacdo, justificando-se que o assento tdnico seja sobre o

licenciamento da actividade.

No caso das &guas, veja-se a Lei das Aguas (Lei n.2 16/91, de 3 de Agosto), o Regulamento dos
Sistemas Prediais de Distribuicido de Agua e Drenagem de Aguas Residuais (Decreto n.2 15/2004,
de 15 de Julho), o Regulamento de Licencas e Concessdes de Aguas (Decreto n.2 43/2007, de 30
de Outubro), o Regulamento de Pequenas Barragens (Decreto n.?2 47/2009, de 7 de Outubro), o
Regulamento sobre a Qualidade da Agua para o Consumo Humano (Diploma Ministerial n.2
180/2004, de 15 de Setembro) e o Regulamento sobre a Qualidade das Aguas Engarrafadas

Destinadas ao Consumo Humano (Decreto n.2 39/2006, de 27 de Setembro).

No quadro juridico sobre florestas e fauna bravia, destaque para a Lei n.? 10/99, de 7 de Julho
(Lei de Florestas e Fauna Bravia) e respectivo Regulamento (aprovado pelo Decreto n.? 12/2002,
de 6 de Junho, com as alteracdes introduzidas pelo Decreto n.? 11/2003, de 25 de Mar¢o, pelo
Diploma Ministerial n.2 57/2003, de 28 de Maio e pelo Diploma Ministerial n.2 96/2003, de 28
de Julho), os Mecanismos de Canalizacdo e Utilizacgdo dos 20% do Valor das Taxas de
Exploracdo Florestal e Faunistico (Diploma Ministerial n.2 93/2005, de 4 de Maio), o Estatuto
dos Fiscais de Florestas e Fauna Bravia (Diploma Ministerial n.2 128/2006, de 12 de Julho) e os
Padrdes de Transformacdo para a transformacdo primaria de toros de todas as espécies florestais
produtoras de madeira (Diploma Ministerial n.? 142/2007, de 7 de Setembro). Urge ainda referir
a aprovacdo da Taxa de Sobrevalorizacdo da Madeira (através da Lei n. ° 7/2010, de 13 de
Agosto), com o objectivo de “incentivar a proteccdo do ambiente, o uso sustentédvel dos recursos

e possibilitar a arrecadacdo de receitas que possam vir a ser aplicadas no desenvolvimento
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sustentdvel de recursos florestais, promovendo o surgimento de novas indUstrias para o

aproveitamento multifacetado e integral dos recursos florestais™°.

No quadro juridico das pescas, vejam-se a Lei das Pescas (Lei n.? 3/90, de 26 de Setembro), o
Regulamento Geral da Pesca Maritima (Decreto n.2 43/2003, de 10 de Dezembro), o
Regulamento da Pesca de Aguas Interiores (Decreto n.2 57/2008, de 30 de Dezembro) e o

Regulamento da Pesca Recreativa e Desportiva (Decreto n.? 51/99, de 31 de Agosto).

No quadro juridico das minas, atenda-se a Lei de Minas (Lei n.? 14/2002, de 26 de Junho), ao
Regulamento da Lei de Minas (Decreto n.2 62/2006, de 26 de Dezembro), o Regulamento
Ambiental para a Actividade Mineira (Decreto n.2 26/2004, de 20 de Agosto) e as Normas
Bésicas de Gestdao Ambiental para a Actividade Mineira (Diploma Ministerial n.2 189/2006, de 14

de Dezembro).

No sector petrolifero, para além da Lei dos Petréleos (Lei n.?2 3/2001, de 21 de Fevereiro), o
Regulamento das Operagdes Petroliferas (Decreto n.? 24/2004, de 20 de Agosto), o novissimo
Regulamento Ambiental para as Operacdes Petroliferas (Decreto n.?2 56/2010, de 22 de
Novembro) e o Regulamento de Licenciamento das Instalacbes e Actividades Petroliferas

(Diploma Ministerial n.2 272/2009, de 30 de Dezembro).

Finalmente, no que diz respeito ao sector do turismo, veja-se a Lei do Turismo (Lei n.? 4/2004,
de 17 de Junho), o Regulamento de Mergulho Amador (Decreto n.? 44/2006, de 29 de
Novembro), o Regulamento de Alojamento Turistico, Restauracdo e Bebidas e Salas de Danga
(Decreto n.2 18/2007, de 7 de Agosto) e o Regulamento do Ecoturismo (Decreto n.© 88/2009, de
31 de Dezembro).

9 Veja-se o respectivo Preambulo. Fundamentalmente, esta lei baseia-se no principio de que quanto menor
o processamento da madeira maior serd a taxa de sobrevalorizacdo, devendo as receitas provenientes da
sua cobranga ser consignadas, para além do Orcamento do Estado, em ac¢des de reflorestamento, na
fiscalizacdo da exploracdo de recursos florestais e no combate as queimadas descontroladas. Contudo, esta
lei estd refém da regulamentacdo a ser realizada pelo Conselho de Ministros.
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3.2.  Aspectos por harmonizar

A principal questdo que, em nosso entender, merece atencdo no esforco de harmoniza¢do do
quadro juridico-legal mocambicano é a questdo do licenciamento de actividades. Se a Lei do
Ambiente é clara ao ter consagrado o principio da precedéncia da licenca ambiental em relacdo a
todas demais licencas e autorizacbes legalmente exigiveis para actividades que, pela sua
dimensdo, natureza ou localizacdo sejam susceptiveis de causar impactos ambientais
significativos'®, j& o conteddo da diversa legislacdo sectorial parece ndo ajustar-se ou respeitar esta
importante base legal, na medida em que ndo apenas, nalguns casos, se contribuiu para o seu
enfraquecimento, como também, noutros casos, para a transformac¢ao desta obrigacdo num mero

requisito de forma despido de qualquer importéncia.

Exemplo carismético decorre do disposto no Regulamento sobre o Licenciamento da Actividade
Industrial, aprovado pelo Decreto n.? 39/2003, de 26 de Novembro, que carece de clara
harmonizacgdo com o disposto na Lei do Ambiente e no Regulamento sobre o Processo de
Avaliacdo do Impacto Ambiental na parte que diz respeito ao processo de licenciamento de

industrias.

3.3. Lacunas ou omissOes legislativas

Constitui verdade que Mog¢ambique j& possui um quadro juridico-legal assinaldvel, constituindo
desafio maior a sua implementacdo, contudo, ndo deixa de ser verdade que existem ainda
algumas lacunas importantes no ordenamento juridico mogambicano, traduzidas em

matérias/assuntos sobre os quais impera ainda uma total ou parcial omissao legislativa.

10 Veja-se n.2 2 do artigo 15 da Lei do Ambiente.
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3.3.1. Agricultura

Tal como é o caso da actividade agricola, grandemente responsavel pela problemética ambiental
a nivel planetério e também nacional (a titulo de exemplo, veja-se a destruicdo das florestas e
reducdo da biodiversidade, o esgotamento dos recursos hidricos, subterraneos e de superficie, a
degradac¢do dos solos -erosdo, empobrecimento, excesso de sal, a poluicdo quimica dos solos e
dguas devido ao uso e abuso de fertilizantes e pesticidas quimicos e o esgotamento das reservas

hidricas por causa decorrente do uso ndo regrado da agua).

Urge portanto elaborar e fazer aprovar uma Lei-quadro sobre a actividade agricola, facilitando o
papel do Executivo na implementacdo das respectivas politicas e estratégias. Esta lei fixaria, entre
outros aspectos de natureza social e econdmica, os principios e regras fundamentais para
proteccdo e conservacdo dos solos, dos recursos hidricos e da biodiversidade, estabelecendo
igualmente um regime especifico e mais adequado do que o geral sobre a avaliagdo dos impactos

ambientais.

Procurar-se-ia em tal lei estabelecer as relagdes fundamentais com conceitos como o
ordenamento do territério e a avaliagdo ambiental estratégica, considerados fundamentais para a

reconstrucdo do equilibrio desfeito entre o Homem, territério e recursos naturais.

Esta Lei poderia ainda contemplar a actividade de pecuéria, dada a estreita relacdo entre as duas
dreas, assumindo-se como Lei da Actividade Agro-Pecuéria, ainda que, ao nivel da actividade
pecudria, exista legislacdo regulamentar contendo algumas normas ambientais, longe de constituir

o nivel adequado de proteccao.

"' Vejam-se o Regulamento de Sanidade Animal (Decreto n.° 26/2009, de 17 de Agosto),
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Em alternativa a elaboracdo da referida lei, tal como alids recomenda Emilio Tostdo na presente
publicacdo, poderd ser elaborado um Regulamento Ambiental da Actividade Agricola,
sintetizando os mais de 40 instrumentos legais que regulam a ac¢do ambiental no sector da
agricultura, contribuindo para a sua harmoniza¢do, por um lado, facilitando a sua consulta e

implementacdo, por outro lado®.

3.3.2. Conservagdo

Para além da questdo da necessidade de “esverdear” a actividade agricola, importa ainda dar
seguimento ao trabalho iniciado com a elabora¢do e a aprovacdo da Politica de Conservacéo e
Estratégia da sua Implementacdo, aprovada pela Resolu¢do n.2 63/2009, de 2 de Novembro,
procedendo-se a elaboracdo de uma auténtica Lei da Conservacdo, capaz de responder as lacunas
existentes ao nivel da legislacdo de florestas e fauna bravia, cujo enfoque é, efectivamente, o
licenciamento do uso e exploracdo dos recursos florestais e faunisticos, e ndo propriamente a sua

conservacao.

Esta Lei teria como objectivo fundamental a promo¢do de um sistema nacional de conservacdo
dos recursos naturais bioldgicos e seus ecossistemas, integrando a rica biodiversidade terrestre e
aquaética, contribuindo para a sustentacdo da vida, crescimento econémico e para a erradicacdo

da pobreza em Mog¢ambique.

12 TOSTAQ, EMILIO, Anélise Ambiental do Sector da Agricultura.
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Tal lei deverd definir as bases legais de um auténtico sistema/rede de areas de conservacdo,
criando novas categorias e recategorizando as actuais, para além de definir cuidadosamente o
respectivo regime juridico. Um destaque especial para o Maneio Comunitério dos Recursos
Naturais, tendo presente que a grande maioria da populagdo moc¢ambicana reside no meio rural,

dependendo dos recursos naturais para satisfazer as suas necessidades bésicas.

Para além deste aspecto importante, ndo se pode descurar as necessidades de conservacdo fora
das éareas protegidas, de modo a obstar que os territérios ndo abrangidos pelo sistema/rede
nacional possam se tornar “terra de ninguém”, espacos de livre arbitrio, despidas de medidas

gerais ou especiais de proteccdo da biodiversidade.

3.3.3. Salide ambiental

A sadde ambiental constitui um dos temas da presente publicacdo (“Savde Ambiental: as
principais lacunas e desafios™). Conforme referem os respectivos autores, em Mog¢ambique o
assento ténico tem vindo a ser 4gua e saneamento, e de alguma forma sobre os alimentos e
higiene no geral'?, em prejuizo de outros componentes ambientais fundamentais, designadamente
o ar, o solo e o meio biético. Mesmo no que diz respeito a 4gua e saneamento, constata-se um
tratamento desigual, com prevaléncia da questdo da &gua sobre a temédtica saneamento, este

Gltimo sendo um dos maiores calcanhares de Aquiles do pais.

Os autores sublinharam as fragilidades institucionais ao nivel da gestdo de residuos sélidos

(apenas Maputo e Beira deram passos importantes na concep¢do de planos) e do tratamento de

3 Vejam-se o Regulamento sobre os Requisitos Higiénicos dos Estabelecimentos Alimentares (Diploma
Ministerial n.2 51/84, de 3 de Outubro) e o Regulamento sobre os Requisitos Higiénico e Sanitarios de
Producédo, Transporte, Comercializacdo, Inspeccdo e Fiscalizacdo de Géneros Alimenticios) (Decreto n.°
15/2006, de 22 de Junho).
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dguas residuais (s6 existe uma Unica estacdo de tratamento no Pais, mais concretamente em
Maputo). O ordenamento juridico prevé normas demasiado genéricas, no caso da gestdo de
residuos sélidos, e inadequadas/insuficientes, no que diz respeito ao tratamento de &guas

residuais.

Assim, muito certamente serd imperioso reforcar o quadro legal sobre saiide ambiental, sempre

com uma perspectiva de se garantir a sua cabal implementacéo.

3.3.4. Energia

No sector energético, a Lei n.2 21/97, de 1 de Outubro, regula a actividade de producéo,
transporte, distribuicio e comercializagdo de energia eléctrica. Esta Lei teve sequéncia
regulamentar através do Decreto n.2 42/2005, de 29 de Novembro (que aprovou o
Regulamento que Estabelece Normas Referentes a Rede Nacional de Energia Eléctrica) e do
Decreto n.2 48/2007, de 22 de Outubro (que aprovou o Regulamento de Licencas para
Instalagdes Electricas). Esta Lei estd de certo modo desajustada em relacdo aos grandes desafios
que se colocam em face da corrida para os biocombustiveis, bem como das chamadas energias
novas ou renovaveis. Para o efeito, o Governo aprovou duas importantes politicas — a Politica e
Estratégia de Biocombustiveis (aprovada pela Resolu¢cdo n.? 22/2009, de 21 de Maio (Aprova a
Politica e Estratégia de Biocombustiveis) e a Politica de Desenvolvimento de Energias Novas e
Renovaveis (aprovada pela Resolucdo n.? 62/2009, de 14 de Outubro). Falta agora preparar o
necessario arranjo legal, que pode ser via aprovacdo de uma nova Lei sobre a Energia, ou entéo,

solucdo mais fécil, através da preparacdo de regulamentos a aprovar pelo Conselho de Ministros.

3.3.5. Constru¢do
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Se existe um sector que tem vindo a ser relegado para o esquecimento em matéria legislativa esse
sector é o da construcdo. Na realidade, continua em vigor o velho Regulamento Geral de
Edificacbes Urbanas (aprovado pelo Diploma Legislativo n.2 1976, de 10 de Mar¢co de 1960),
bastante desajustado em relacdo aos desafios rumo a sustentabilidade que se colocam a este
sector de actividade. O Regime de Licenciamento de Obras Particulares (Decreto n.2 2/2004, de

31 de Mar¢o) pouco disse em relacdo a proteccdo do ambiente.

Sendo assim, torna-se necessério fazer aprovar um instrumento legal que regule a actividade da
construcdo, garantindo a necesséria sustentabilidade ambiental, através da previsdo de normas
que definam o tipo de matérias-primas, que promovam a reciclagem e reutilizacdo de materiais,
que adequem as construgdes as diferentes mudangas climéticas de que Mogambique é alvo, que
garantam a poupanga energética, bem como a auto-suficiéncia hidrica (incluindo a captacédo de

aguas pluviais e a reutilizacdo e reciclagem de aguas).

4. Quadro legal sobre ordenamento do territério

A organizacdo racional e equilibrada do espaco territorial, & qual responde o desafio do
ordenamento do territério, é hoje perspectivada como uma das condicdes fundamentais para

alcancar o desenvolvimento sustentavel, com as suas dimensdes econémica, social e ambiental.

O ordenamento do territério foi finalmente objecto de atencdo legislativa, tendo presente a sua
enorme importancia na organizacdo das diferentes actividades socioeconédmicas no espaco
territorial com salvaguarda pelos valores ambientais, resultando na aprovacdo da Politica de
Ordenamento Territorial (aprovada pela Resolu¢do n. ° 18/97, de 30 de Maio), da Lei do
Ordenamento do Territério (Lei n.2 19/2007, de 18 de Julho), do respectivo Regulamento
(aprovado pelo Decreto n.? 23/2008, de 1 de Julho) e, mais recentemente, da Directiva sobre o
Processo de Expropriacdo para efeitos de Ordenamento Territorial (Diploma Ministerial n.2
181/2010, de 3 de Novembro).
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Estes instrumentos legais reforcaram consideravelmente os principios e regras constantes na
legislacdo de terras (consolidando a seguranca e posse da terra, especialmente por parte das
popula¢des mais desfavorecidos) e do ambiente (o0 ordenamento do territério constitui uma
importante ferramenta de proteccdo do ambiente, de cada um dos respectivos componentes e

dos recursos naturais).

E através da aplicacio da legislacio do ordenamento do territério que se alcanca a devida
compatibilizacdo, consensualizacdo e harmoniza¢do dos diferentes interesses sobre o espaco fisico
territorial. Mas é através desta aplicacdo correcta, que se criam condi¢des dptimas para alcangar o
tdo desejado desenvolvimento sustentavel. Simon Norfolk e Paul de Wit chamam a aten¢do, na
presente publicacdo, para o importante papel do ordenamento territorial nos esforcos do

desenvolvimento e do combate a pobreza'.

Um aspecto importante, mais uma vez, diz respeito aos fracos indices de aplicacdo deste quadro
legal. Dos quatro niveis de intervenc¢do previstos — nacional, provincial, distrital e autarquico, o
exercicio de ordenamento do territério foi apenas levado a cabo em alguns municipios, através
da elabora¢do de Planos de Estrutura Urbana (PEU). Os demais niveis foram descurados, nédo
obstante a importancia que os instrumentos de ordenamento territorial teriam na prevencdo e
resolucdo de alguns dos mais sérios problemas que se registam na gestdo do espaco fisico e

respectivos recursos naturais.

Alis, o Plano Quinquenal do Governo para 2010 — 2014 optou-se por fazer centrar os esforcos
de ordenamento territorial ao nivel urbano (cidades e vilas) e ao nivel da zona costeira,
preterindo-se a importéncia de preparar e apresentar a Assembleia da Republica para efeitos de

aprovacdo o Plano Nacional de Desenvolvimento Territorial (PNDT), instrumento dirigido a

4 NORFOLK, Simon/WIT, Paul de, Desafios para a Planificacdo Territorial em Mogcambique.
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definir e a estabelecer as perspectivas e as directrizes gerais que devem orientar o uso de todo o
territério nacional e as prioridades das interven¢des a escala nacional. A feitura deste Plano
contribuiria, sobremaneira, para resolver alguns dos mais sérios e delicados problemas que se
registam no territério, principalmente no que diz respeito ao conflito entre politicas sectoriais. Na
mesma linha de raciocinio, haveria necessidade de se avancar para a feitura dos Planos
Provinciais de Desenvolvimento Territorial (PPDT), que reproduzem & escala provincial as
preocupa¢des levantadas a nivel nacional e, consequentemente, os Planos Distritais de Uso da

Terra (PDUT), instrumentos fundamentais para o correcto e equilibrado ordenamento territorial

dos distritos.

Porém, a implementacdo da legislacdo do ordenamento do territdério carece ndo apenas do seu
devido tratamento ao nivel do Plano Quinquenal do Governo e, consequentemente, dos Planos
Econémicos e Sociais, como também do necessério exercicio de orcamentacdo. E neste aspecto,
conforme demonstram Simon Norfolk e Paul de Wit, os fundos do Orcamento do Estado
alocados sector ambiental, no geral, e ao ordenamento territorial, em especial, no periodo

compreendido entre 2007 e 2009, ndo foram encorajadores.

5. Implementagdo como o maior né de estrangulamento

O maior ponto fraco prende-se efectivamente com o grau de aplicacdo desta legislacdo ambiental
em Mog¢ambique, problema alids que é geral. Este é o maior calcanhar de Aquiles da governacdo

ambiental.

A realidade é muito rica em exemplos de violacbes da Lei, gerando um sentimento generalizado
de impunidade que urge combater. As infraccdes mais comuns ao quadro juridico-legal citamos, a
titulo meramente exemplificativo, no dominio da legislacio do ambiente, a falta de
licenciamento ambiental e a actua¢do contra o disposto na licenca ambiental; quando a legislacdo
de recursos naturais, temos a exploracdo ilegal de recursos florestais e faunisticos, pesqueiros e
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minerais, nas modalidades de explora¢do sem licenca bem como exploragdo contra o disposto na
licenca. No tocante a legislacdo do ordenamento do territério, o maior problema reside no facto
de a larga maioria de administracdes de distrito e autarquias locais ndo terem dado inicio a
feitura de planos distritais de uso da terra (PDUT) e planos de estrutura urbana (PEU), conforme
determina o Regulamento da Lei do Ordenamento do Territério, fazendo-as incorrer numa

situacdo de infrac¢do punivel com multa®.

Uma das causas dos baixos indices de implementacdo reside na prépria forma como o quadro
institucional se encontra estruturado. Nesse sentido, ndo sendo nosso propdsito neste espaco
importa rever/revisar as atribuicbes e competéncias de cada érgdo com competéncias ambientais,
procurando maximizar os meios e recursos existentes, estreitando mecanismos de cooperacdo e

articulacdo, e garantindo uma maior presenca no terreno.

Outro dos maiores exemplos que pode ser apresentado como prova do disfuncionamento da
implementacdo das leis prende-se com a ndo aplicagdo de parte das taxas de licenciamento da
exploracdo de recursos para o apoio a actividade de fiscalizacdo. Na maior parte da legislacdo
consultada ndo houve preocupacdo de regrar o destino a dar aos valores colectados das taxas
aplicadas, incluindo a componente da fiscalizacdo. Em termos préticos e simples, licencia-se a
exploracdo de recursos em relagdo aos quais ndo existe, de facto, capacidade institucional para
fiscalizar. Basicamente temos a exploracdo de recursos naturais a contribuir para as receitas do
Estado, alimentando o respectivo orcamento, sem que, contudo, se retenha ou canalize uma
parte para o reforco da capacidade de controlo e fiscalizagdo, pondo em causa a sustentabilidade

das actividades que assentem na extraccdo de recursos naturais.

15 Segundo o n.2 2 do artigo 8 do Regulamento da lei do Ordenamento do Territério, “prazo maximo para
dar inicio da elaboracdo dos Planos Distritais de Uso da Terra e dos Planos de Estrutura Urbana é de dois
anos a contar da data de publicacdo do presente Regulamento”. Ora, a data de publicacdo foi 1 de Julho
de 2008, logo, o prazo expirou a 1 de Julho de 2010. A responsabilizagdo administrativa estd prevista no
artigo 82 deste instrumento legal.
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Por outro lado, o papel de alguns érgédos, como o Ministério Pablico e a Policia da Republica de
Moc¢ambique, no apoio ao processo de implementacdo das leis tem sido ainda demasiado
timido, ndo obstante a sua enorme importéncia na proteccdo da ordem juridica e na criacdo de
confianca junto dos cidadaos, combatendo eventuais sentimentos de impunidade. O Ministério
Publico tem vindo a beneficiar-se, desde 2001, de um intenso programa de formacdo levado a
cabo pelo Centro de Formacdo Juridica e Judicidria, do Ministério da Justica, com vista a
fortalecer o seu papel na protec¢do da legislacdo do ambiente e recursos naturais'®, esperando-se
que venha a produzir bons resultados nos préximos anos. J& a Policia da Republica de
Mog¢ambique, que possui, na sua estrutura organica, um Departamento especializado em questdes
de ambiente e florestas e fauna bravia, que urge reforcar, permitindo uma maior e melhor
intervencdo no terreno. Pode estar aqui, alids, o embrido de uma auténtica Policia Ambiental, na

esteira do que tem vindo a acontecer em alguns paises.

Um cuidado especial deveria ser prestado aos mecanismos de implementacdo do referido
instrumento legal, cuja inexisténcia, constitui o verdadeiro calcanhar de Aquiles no ordenamento
juridico mogcambicano. As leis devem ser elaboradas para resolver problemas, e nunca para tao-
somente para servir para mostrar que existem. H& trabalho que pode ser feito ao nivel das
proéprias leis, fazendo incluir mecanismos agilizar a sua implementa¢do, mas muito mais deve ser
feito no plano extrinseco para que estas produzam efectivamente efeitos juridicos. Nesse sentido,
torna-se crucial reforcar os sistemas e modelos de fiscalizacdo existentes, investindo mais e melhor
no controlo da forma como a exploracdo dos diversos recursos naturais tem vindo a ser

conduzida.

6. Conclusoes

16 Veja-se o papel que cabe ao Ministério Publico na defesa da legislacdo do ambiente nos termos do artigo
236 da Constituicdo, da sua Lei Organica (Lei n.? 22/2007, de 1 de Agosto) e do n.?2 4 do artigo 21 da Lei
do Ambiente.
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Como principal conclusdo, podemos afirmar que Mog¢ambique possui um quadro politico-
juridico sobre o ambiente de valor assinaldvel, comecando pela Constituicdo da Republica, que
tratou como nenhum das suas antecessoras a questdo ambiental, passando pela Lei do Ambiente
de 1997 e respectivos regulamentos, culminando na ja rica e variada legislacdo ambiental

sectorial.

Este quadro é significativamente reforcado com a aprovacdo da Lei do Ordenamento do
Territério e respectivo Regulamento, prevendo um conjunto significativo de principios e normas
ambientais, bem como um leque de instrumentos de ordenamento territorial a escala nacional,
provincial, distrital e autadrquica, que a serem levados a cabo com rigor, método, esmero e
abertura, sendo posteriormente implementados, contribuiriam sobremaneira para a resolucdo de

grande parte dos problemas ambientais que ocorrem em Mo¢ambique.

Ha&, no entanto, ainda algumas bases da Lei do Ambiente por regulamentar, bem como diversos
assuntos ao nivel da legislacdo sectorial. Nesse sentido, h& ainda trabalho legislativo a fazer ao

nivel da Assembleia da Republica e do Governo mogambicano.

Por fim, existe um sério problema na implementacdo do quadro juridico-legal em vigor,
traduzido nos baixos indices de aplicabilidade das leis, aspecto que urge ultrapassar através de

medidas de diversa indole.

7. Recomendagbes

A nivel de recomendac¢des deixadas aos parceiros de coopera¢do no trabalho de didlogo e apoio

permanente ao Estado mogcambicanos podemos deixar as seguintes:
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Rever o quadro politico-juridico nacional sobre mudancas climéticas, tendo presente
que nao foi definida qualquer base ao nivel da Lei do Ambiente, e que este assunto se

encontra demasiado fragmentado e disperso na diversa legislacao;

Continuar o processo de regulamentacdo da Lei do Ambiente, preenchendo as
tematicas que ainda ndo receberam a devida aten¢do, como é o caso da definicdo de
novos padrdes de qualidade ambiental (destaque para o som), da proteccdo de
determinados componentes da biodiversidade, do acesso a informa¢do ambiental, do
seguro ambiental, do instituto da responsabilidade civil objectiva, da previsdao de um

quadro juridico sobre crimes ambientais e da definicdo de incentivos ambientais;

Importa igualmente trabalhar no exercicio de harmoniza¢do do quadro juridico-legal,

eliminando as eventuais contradicdes entre os diversos instrumentos legais;

Reforcar e aperfeicoar o tratamento das questdes ambientais na legislacdo sectorial,
prosseguindo o esforco que estd a ocorrer nos sectores de &aguas, florestas e fauna

bravia, minas, pescas e turismo;

Elaborar uma lei sobre a actividade agricola (ou, indo mais longe, agro-pecuéria),
prevendo importantes bases de proteccdo do ambiente, ou, em alternativa, um

Regulamento Ambiental da Actividade Agricola;

Elaborar uma lei sobre conservacdo, dando seguimento ao disposto na Politica sobre

Conservacgao;

Elaborar uma nova lei sobre a energia ou, em alternativa, fazer aprovar regulamentos

sobre biocombustiveis e sobre energias novas e renovéveis;

Refor¢ar o quadro juridico-legal sobre saide ambiental, enfocando ndo apenas a dgua
e saneamento, como também outros componentes ambientais fundamentais (ar, solo

e meio bidtico);

Aprovar um regulamento ambiental sobre a actividade de constru¢do, definindo
normas para a poupanca energética e de &gua, regrando igualmente o uso de

matérias-primas;
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Mas o maior desafio ndo decorre da melhoria do quadro juridico propriamente dito,
mas sim da sua implementacdo. Para o efeito, torna-se fundamental repensar os
modelos de fiscalizacdo vigentes, construindo aqueles que forem ajustados a realidade
do pais, o que ndo deixard de implicar necessariamente um maior e melhor

investimento no sector, em beneficio de um Estado que se pretende de Direito.
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